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转型与立序 ———公共财政与宪政转轨
赖勤学
[摘要] 从制度经济学的角度出发 , 宪政作为一种制度安排要得以实现 , 既需要有力的
行动团体 , 也需要有效的制度装置 。只有两者相互支持 , 宪政制度的变迁才有实现的可能 。
在当前市场经济背景下 , 纳税人现实的贡献及纳税人意识的觉醒 , 使得公共财政建设成为一
种必然要求 。
[关键词] 公共财政;宪政;转型
[中图分类号] D034　 [文献标识码] A　 [文章编号] 1004—0633 (2005)01—036—04
y




共财政 (public fiance), 是一种为市场提供公共服务的政
府经济行为 , 它以 “公共性” 作为根本准则 , 去约束和
规范政府及其财政行为 , 去处理政府与市场的关系。公
共财政在市场经济下 , 既是政府构成的内置要素 , 反过











但是 , 市场经济并非万能 , 要达到竞争市场机制与
帕累托最优的完美对应关系 , 仅仅依靠自身力量的调节
是不够的 , 市场经济本身无法克服的固有缺陷和不足使
得市场失灵普遍存在 , 如公共产品 、 外部效应 、 市场垄





如同市场不是万能的一样 , 政府也不是万能的。 它
既能够促进发展 , 又能够阻碍发展。由于掌握着合法暴
力并处于垄断地位 , 政府被看作是一种必要的 “恶” 。政
府一经产生 , 它就有了一种脱离个人的力量 , 而成为个
人的潜在对立物。 一般来说 , 政府拥有如下权力:领土
权 、 外交权 、 宣战权 、 立法权 、 司法权 、 行政权 、 税收
权 、 征兵权等。政府拥有了上述如此之大的权力 , 而政
府又是由活生生的自利官僚集团组成 , 在政治市场中可
能受到权利 、 职位及其相关物质利益的驱动而被 “ 俘
获” , 谋求个性效用最大化。政府机器一旦运转 , 若没有
可控的制度装置 , 便不可避免地会产生离心的作用 , 使
得公共选择的结果偏离公共目标 , 公共机构不再代表公
共的利益 , 不再发挥公共的职能。我们建立政府的本意
是用来谋求社会福利最大化 , 按照传统的观点 , 如洛克
所言:“人们联合成为国家和置身于政府下的最大和主要
目的 , 是保护他们的财产。” ②但惯性的运作在没有约束
的控制下 , 政府也就变成了霍布斯所言的利维坦怪兽 ,
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　　①阿罗证明了个人偏好的混合不可能靠表决程序来加总 , 从而不可能确保个人所偏好的选择也被集体决策所选
中。而有限理性与无限知识及差异效用的矛盾也揭示了集体选择的非理智。因此 , 政府的作用不是扬善 , 而是
止恶 。自发秩序不是完美秩序 , 却是帕累托最优秩序。
　　②洛克著 , 叶启芳等译:《政府论·下篇》 , 第 77 页 , 商务印书馆 1964 年版。
成为无法控制的不断发酵膨胀的怪物。对政府来说 , 由
于行为主体既有自利的冲动 , 也有做好事的冲动 , 政府
对社会 、 市场有天生的干预倾向。这种干预往往以促进
经济自由为名 , 其结果却是限制了个人的经济自由;往
往以正义的名义 , 其结果却是破坏明确的产权。同时 ,
对政府内部掌握公共权力的公务人员来说 , 自利是人的
本色 , 而手中的权力直指人性深处的贪欲 , “权力导致腐
败 , 而绝对的权力导致绝对的腐败” , 这不仅损害了政府
的形象 , 严重时 , 还会使政府丧失合法性 , 从而导致国
家崩溃。
国家机器对经济社会的影响威力巨大 , 在没有约束
的情况下 , 一旦失控 , 其危害是灾难性的。正如福柯所
言 , “权力能够动用所有的国家机器 、 公共舆论和传播媒
介对个体进行全面的控制和引导 , 规劝和惩罚甚至轻易
的把人从生活中从社会中给抹掉 , 因此 , 在一个全面权
力和强制化的社会里 , 人的生存 , 个体的生存必然是微
不足道的” 。这就需要对政府进行制度上的设计 , 使政府
的职能取决于市场和社会的需要 , 反对专横的威权和绝
对的统治。宪政的必要性由此产生 , 即对政治权力进行




宪政限制政府的权力 , 保护个人的自由 , 阻止专断
的政冶行为 , 是对个人价值的张扬和对公共暴力的控制 ,
因而 , 它形成的每一步都面临着旧极权的顽强排斥与阻
碍 , 导致有宪法而无宪政的现象普遍存在 。如何使 “生
命权” 、 “自由权” 、 “追求幸福权” 这些人生而就该享有
的权利不流于空文 , 便成为宪政制度最主要 、 最需要殚




其中 , 政府预算制度的形成 , 在处理和规范政府问题上
起到了直接的推动作用。 由于对政府预算进行了有效约





济条件下 , 公共财政的存在和运行 , 是以满足公共需要
为活动目的 , 它只能在 “公共” 领域活动 , 不能介入
“私人” 领域 , 这与宪政所要求的私域与公域的分离直接
契合。从制度的观点看来 , 政府作为一种组织 , 是市场
的替代 , 而市场与政府的运行都需要成本。市场的运行
成本是交易费用 , 政府的运行成本是组织成本。政府所




下两个方面:第一 , 活动职能范围有界。 它要求政府的
作用只限于对市场失效的弥补 , 而不能凭借其强制权力
插手市场活动 , 为所欲为。这就直接使政府受公共财政
的约束 , 活动范围只限于市场失效处 , 这也就使政府职




碍 , 既导致政府活动的低效率 , 又由于公共空间巨大 ,
使得公共权力能够配置的公共资源庞大 , 而易导致寻租




财政和国家财政不同 , 公共财政建立的基础是市场经济 ,
对财产权的承认和保护则是市场经济有效运作的前提。
公共财政认为 , 财产权是一种原初状态下的天赋权利 、
绝对权利 , 国家不能以任何非正当理由剥夺个人的财产

























要履行职能 , 开展活动 , 就必须掌握相应的财政收入。
37
“赋税是喂养政府的娘奶” , “赋税是政府机器的经济基
础” ①, 但是 , 公共财政不仅是政府干预经济以弥补市场
失灵的工具 , 而且也是立法机关代表人民监督政府的手






法定的授权 , 而不再有涸泽而渔 、 强征暴敛的味道。同
时 , 纳税人作为税款的直接负担人 , 他有权要求知道他
所支付的每一分税款的使用去向 , 也有权监督每一分税
款的使用是否存在低效 、 浪费与腐败 , 而这也是与宪政
政府建立在民主与法治基础上相一致的。通过纳税人的
监督 , 使得政府行为公开 、 透明 、 制度化 , 公共财政的
法治化便不断完善 , 反过来也促成了政府行为的法治化 ,
有效地限制了政府的权力。
最后 , 公共财政是权力相互制衡的财政。权力相互






会 (人代会)制定的法律征税 , 在充分尊重纳税人所拥
有的 “赞同纳税权” 和 “选举代表权” 、 “税款处分权”
这三项基本权利基础上 , 通过既定税法所确定的税基 、
税率 、 课税对象和税收项目 , 确保政府只能索取自身为










和武装去指挥全国 , 而必须在宪政和法治的制度中 , 去
和地方之间相互妥协 、 相互合作 , 从而使税收分权走向
政治分权。这样既可避免极端的专制集权 , 也可避免极
端的地方自治导致国家分裂。






首先 , 强化权利和义务相统一的纳税人观点 , 促进
公民意识建立。人权是宪政的精髓。单凭一纸宪法 , 不
足以约束政府的权力 , 不足以使人民产生 “从身份到契
约” 的革命 , 学会行使自由权利和履行公民责任。宪法
秩序的形成既靠外在强制 , 更取决于宪法在公民心中的
内化 , 公民意识是宪政得以巩固 、 完善的根本。而权利
和义务相统一的纳税人观点 , 对于促进公民意识的建立 ,
有着积极的意义。
纳税人是一个与市场经济相应的经济范畴。在自然
经济下 , 封建附庸和臣属向领主或君主纳贡缴款 , 而领
主或君主则为前者提供保护 , 使之免遭外敌和他人的侵
犯。在计划经济下 , 企业向政府上缴几乎所有的纯收入 ,
而政府则必须为企业提供各种生产条件 , 保护企业不破
产倒闭 , 等等。这两个时期的政府义务 , 是建立在附庸
或附属关系的基础上 , 是政府对于非独立的缴款者的一
种恩赐 , 是难以形成它们独立掌握的对等交换性质的
“权利” 的。而在市场经济下 , 作为独立的市场活动主
体 , 政府存在的惟一理由只是为了更好地为市场提供公
共服务 , 税款缴纳者不仅不是政府的附庸或附属 , 不再
听凭政府摆弄 , 反而拥有掌握 、 支配和决定政府行为的
能力。拥有 “赞同纳税权 、 选举代表权 、 政府服务权和




概念。无疑 , 这种强调 “纳税人主权” 的当代国家赋税
观点 , 促进了公民意识的建立。 因此 , 国家在宣传纳税
人有依法纳税的义务的同时 , 更应该强化权利和义务相
统一的纳税人观点 , 转变政府观念 , 使纳税人在充分享
有权利的背景下去承担所相应负担的责任 , 在国家 、 社
会 、 个人之间以公民的基本权利为出发点构建宪政逻辑。
其次 , 提高政府预算法律地位 , 加快政府的法冶化




③这里有必要区分法制与法治。对政府能起约束作用的是法治 (rule of law), 单纯管理经济人的是法制 (rule by law)。法制政府
是无限政府与无效政府 , 而法治政府是有限政府与有效政府。
关于地方政府的税收立法权 , 本人认为 , 对于转轨国家而言 , 这更主要是一种价值目标 , 但在现实中还缺乏可操作性。在中
国 , 由于民主法制尚未健全 、 市场经济还未真正建立 , 如果赋予地方政府税收立法权 , 易导致已十分混乱的预算外资金和三乱收入
进一步合法化 、 正规化 , 加重企业与居民负担。当前 , 保留一个权威的中央政府进行财政监督是必要的 , 有利于维护全国税制的统
一和地方财政行为的规范。与其给予地方政府税收立法权 , 不如给予地方政府一定的税收自主权 , 后者更有可操作性。
转引自张馨:《公共财政论纲》 , P252 , 经济科学社 1999年版。




度控制方法把 “看不见的政府” 变成了 “ 看得见的政
府” , 人民得以通过它对政府进行监督 , 使得 “看得见的
政府” 能够真正成为 “负责任的政府” 和 “民主的政
府” 。英国的历史经验从正面提示我们 , 要进行民主宪政




年度收支计划 , 即国家预算制度 , 而非政府预算制度。
“国家预算制度” 与 “政府预算制度” 有着实质性的区
别。国家预算制度完全缺乏对各级政府及其官员的法律
约束力 , 只是国家统一安排财政收支的基本计划形式 ,
具体地说 , 是中央政府安排和约束地方政府的活动 , 上
级政府安排和约束下级政府的活动的基本财政计划。而
政府预算制度对政府具有严格的法律约束力 , 法治性 、
计划性 、 归一性 、 公开性是其基本特征。人代会通过的
政府预算具有法律效力 , 不受预算约束也就意味着违法 ,
是要负法律责任的。当前 , 强调建立与市场经济体制和
公共财政制度相适应的 “政府预算制度” 尤其重要 , “如
果说银行存款实名制是私人财力的 `阳光法案' , 那么政
府预算制度就是公共财力的 `阳光法案' ” ①, 它规范了
政府行为 , 为其他领域的全面改革提供了一个很好的条
件和基础。
再次 , 完善代议民主制度 , 确立主权在民的宪政逻
辑。现代政府预算制度要取得真正成功 , 是与代议民主
制度这个特定的政冶程序直接相关联的 , 也即 “无代表
毋纳税” 。以政府预算为特征的代议民主制度使税收具有
了充分的义理性 , 使其正当性不再被普遍的质疑 , 人民
以财产权的部分让渡获得公共产品的同时 , 也因法治性
的政府预算制度限制了政府权力 , 促进了宪政发展。可
见 , 政府预算制度的发展 , 与代议民主制度形式是息息
相关的。在一定程度上甚至可以认为 , 代议制政治制度
形式的发展 , 决定了政府预算制度的完善 , 而政府预算
制度的完善 , 对重构民间与政治国家之间的宪政逻辑又
具有价值推动作用。长期以来 , 在我国 , 人代会对国家
预算并没有约束力 , 政府提出的国家预算基本上都是无
保留通过的 , 执行中政府部门乱批条子 、 乱开口子等违
背预算的行为 , 从来都没有受到法律的约束。而通过公
共预算制度的改革 , 通过强化人民代表大会在政府预算




局的调整 , 从政府决定复归到人民决定 , 使宪法权限复
归到位 , 使宪政民主有了可靠的保障 , 此也即所谓的财
政立宪。





分 , 其中一部分是政府的具体行政机关凭借政治权力 ,
巧立名目 , 依靠权力去攫取物质利益;而另外一部分则
是政府以收费的形式提供公共服务 , 这些收费同样具有
强制性 、 无偿性和相对固定性等税收的形式特征 , 因此 ,
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